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Abstract 
 
This study asks why it is so difficult for the EU countries to agree on common solutions on 
the area of refugee and asylum. For some reason the integration has not happened at the same 
pace as in other areas. The refugee crisis in 2015 has challenged parts of the EU cooperation - 
for example the Dublin Regulation and the Schengen cooperation. With the perspective of 
liberal intergovernmentalism I analyse how national sovereignty and the EU institutions can 
help to understand this. Additionally Benedict Anderson's concept of "imagined 
communities" is drawn in to understand how identity and the nation state can affect EU 
cooperation. Eurostat and the Eurobarometer show that a majority of Europeans actually 
support joint solutions, but still the Member States mainly think about national interest and 
weighs autonomy high. However, changes in the power relations between the EU institutions 
have contributed to a more refugee friendly and binding cooperation the last 10 years. 
 
 
 
 
Denne opgave spørger, hvorfor det er så svært for EU-landene at blive enige om fælles 
løsninger på flygtninge- og asylområdet. Integrationen er nemlig ikke sket i samme tempo 
som på andre områder. Flygtningekrisen i 2015 har sat en del af EU-samarbejdet, fx Dublin-
forordningen og Schengen-samarbejdet, under stærkt pres. Ud fra liberal 
intergovernmentalisme analyseres det, hvordan suverænitet og EU-institutionerne kan 
bidrage til at forklare dette. Derudover inddrages Benedict Andersons begreber om 
“forestillede fællesskaber” for at forstå, hvordan identitet og nationalstaten påvirker EU-
samarbejdet. Eurostat og Eurobarometer viser, at et flertal af europæerne støtter fælles 
løsninger, men alligevel så tænker medlemsstaterne primært i nationale interesser og vægter 
selvbestemmelse højt. Ændringer i magtforholdene i mellem EU-institutionerne har dog 
været medvirkende til et mere flygtningevenligt og forpligtende samarbejde de sidste 10 år. 
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1. Indledning 
Problemfelt 
Den øgede flygtningestrøm i 2015 har for alvor sat EU-landenes asylsystemer og det 
europæiske flygtningesamarbejde under pres. Dublin-forordningen er så godt som brudt 
sammen, og en af hjørnestenene i det europæiske fællesskab - Schengen-samarbejdet - er 
truet. EU-samarbejdet på asyl- og flygtningeområdet har i mange år været kritiseret for at 
skabe en ulige byrdefordeling af omkostninger og ansvar i mellem medlemslandene, samt 
ikke at sikre en lige behandling af flygtninge i alle EU-landene. Derfor har der længe været 
forslag om at lave et tættere samarbejde mellem medlemslandene og udvikle en reel EU 
asylpolitik, hvilket fx kunne indeholde en permanent kvotefordeling af flygtninge. Denne 
integration er dog ikke sket på nuværende tidspunkt.  
 
Undren 
Flygtningekrisen har været dominerende på både den politiske og mediernes dagsorden i år, 
og ønsket om en løsning er vokset i takt med at antallet af flygtninge er vokset drastisk. Der 
er mange gode argumenter for, hvorfor flygtningekrisen skal løses på europæisk plan. 
Eksperter har både før og under krisen peget på en kvotefordeling, som den mest effektive 
løsning, hvis man vil sikre en fair byrdefordeling mellem medlemslandene og en ordentlig 
behandling af flygtningene (Thielemann m.fl. 2010: 143). Ved Lissabontraktaten blev 
samarbejdet på asylområdet i EU for alvor en del af det europæiske samarbejde, og i 
Lissabontraktatens artikel 80 står der, at samarbejdet skal ske ud fra princippet om “solidarity 
and fair sharing of responsibility, including its financial implications, between the Member 
States”. EU ønsker altså, at samarbejdet skal sikre en fair fordeling af omkostninger og 
ansvar mellem medlemslandene, hvilket faktisk bakkes op af et flertal i den europæiske 
befolkning, som ønsker at flygtningeområdet i højere grad bliver løst på europæisk og 
internationalt plan (Hatton 2015: 625; Eurobarometer 2015A). På trods af dette har EU-
landene haft svært ved at blive enige om en løsning. EU-landene aftalte i september en 
fordeling af 120.000 flygtninge, selvom Tjekkiet, Slovakiet, Rumænien og Ungarn stemte 
imod, men fordelingen er kun en midlertidig løsning og foreløbig er meget få flygtninge rent 
faktisk blevet fordelt. Eksperter, befolkningen og politikere taler for en fælles europæisk 
løsning, men hvorfor er det så svært for EU at blive enige på dette område?  
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Historisk udvikling 
EU-samarbejdet på asylområdet har rent faktisk udviklet sig en del siden det for første gang 
blev formaliseret i Maastricht-traktaten. Siden starten af 1990’erne er det gået fra at være et 
rent intergovernmentalt samarbejde på mellemstatsligt niveau til et næsten fuldbyrdet EU-
samarbejde (Niemann 2012: 209). 5-års planer har siden Tammerfors i 1999 udstukket 
ambitionerne for et fælles europæisk asylsystem, hvilket blev videreudbygget i Haag i 2004 
og i Stockholm i 2009. Ikke alle mål er nået, men der er blandt andet sket en vis 
harmonisering af modtagelse og behandling af flygtninge, selvom de enkelte lande stadig kan 
præge lovgivningen indenfor nogle rammer (Niemann 2012: 228). Med Amsterdamtraktaten 
blev asylområdet rykket fra tredje til første søjle, hvilket betød at Kommissionen kunne 
foreslå lovgivning fra 2002 (Hatton 2015: 613). Præcis hvilken betydning dette har fået for 
lovgivningen efter 2002, vil blive belyst i analysen. Situationen er i dag, at policy-processen 
er blevet mere inter-institutionel i takt med europæiseringen. Efter Kosovo-krisen blev der i 
2000 oprettet Den Europæiske Flygtningefond (ERF) for at afhjælpe medlemslande i 
krisesituationer, men budgettet er meget lille i forhold til antallet af flygtninge, og kan altså 
ikke sikre en finansiel byrdefordeling i den nuværende situation (Hatton 2015: 613). 
 
Schengen-samarbejdet og Dublin-forordningen er to vigtige aftaler i det europæiske 
samarbejde, men også aftaler der i øjeblikket er stærkt presset. Schengen-samarbejdet 
startede i 1985 mellem fem EF-lande, men er siden blevet udvidet, så det omfatter næsten alle 
EU-landene. Samarbejdet har til formål at nedlægge de interne grænser i EU, og betyder at 
EU-landene kun må føre grænsekontrol i begrænset omfang. Flere lande har dog valgt at 
indføre grænsekontrol på grund af flygtningestrømmen, og nogle politikere er begyndt at 
kritisere Schengen-samarbejdet for at gøre det for let for illegale flygtninge og kriminelle at 
bevæge sig rundt i Europa.  
 
Dublin-forordningen startede i 1990 for at dæmme op for ‘asylshopping’, hvor flygtninge 
søgte asyl i flere lande, hvilket gav store omkostninger til sagsbehandling. Dublin-
forordningen har i perioder med stor tilstrømning betydet, at flygtninge bliver fordelt 
geografisk skævt, hvilket har fået nogle lande til at spekulere i ikke at registrere flygtninge, 
mens andre lande har valgt at give asyl til flygtninge, som allerede var registreret i et andet 
land (Hatton 2015: 612). Dublin-forordningen er altså på flere måder sat ud kraft i mange 
EU-lande i øjeblikket. 
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EU-samarbejdet har udviklet sig mod tættere og mere forpligtende samarbejde på mange 
områder, men på asylområdet virker der til at være faktorer, som gør det vanskeligt for 
landene at blive enige. Flygtningespørgsmålet har været voldsomt debatteret i år, men det er 
altså på ingen måder en ny debat i EU. Den begyndte for alvor i 1990’erne med krigene i Ex-
Jugoslavien, hvor mange flygtninge pludseligt krydsede grænsen til EU. Krigene i Irak og 
Afghanistan fik igen flygtningetallet til at stige, og senest har krigen i Syrien fået antallet til 
at eksplodere, ligesom mange flygtninge kommer fra de afrikanske lande, som fx Eritrea. 
Selvom man jo ikke kan forudsige fremtiden, så virker det overvejende sandsynligt, at den 
nuværende situation vil være en tilbagevendende udfordring for EU, som formentlig kun vil 
blive svære at løse i fremtiden.  
 
Problemformulering  
Ovenstående undren over, hvorfor den europæiske integration på flygtningeområdet virker 
svære end på andre områder, har fået mig frem til følgende problemformulering:   
 
Hvorfor er det så svært for EU-landene at blive enige om fælles løsninger på 
flygtningeområdet? 
 
Problemformuleringen bygger på en præmis om, at EU-landene ikke kan blive enige om 
fælles løsninger, hvilket jo sådan set er en påstand, der kan argumenteres imod. Derfor vil jeg 
tage den præmis op i diskussionen. “Fælles løsninger” er et vidt begreb, men i denne 
sammenhæng menes der forpligtende samarbejde mellem medlemslandene, som sikrer at de 
allerede gældende regler og aftaler bliver overholdt, at ansvar og økonomi bliver fordelt mere 
ligeligt mellem landene, og at flygtningenes rettigheder bliver sikret. Alle tre områder er 
principper, som EU - i hvert fald på papiret - har ambitioner om at indfri, men som ikke 
bliver sikret i det nuværende samarbejde. Problemformuleringen er selvfølgelig stillet på 
baggrund af den nuværende ekstraordinære situation, men opgaven vil undersøge 
spørgsmålet i et bredere tidsperspektiv, da dette ikke er en udfordring, som er opstået i år.  
 
  
Michael Højgaard Bang  21. December 2015 
Den Samfundsvidenskabelig Bacheloruddannelse  Roskilde Universitet 
 
 Side 7 af 37 
2. Metode 
Projektdesign 
I besvarelsen af problemformuleringen er analysen delt op i tre dele (ABC). Analysedelene 
tager fat på tre forskellige teser, som hver især kan bidrage til forståelsen af, hvorfor det er 
svært for EU-landene at samarbejde på netop dette område. Det er altså ikke analysens sigte 
at be- eller afkræfte om en tesen er sand eller ej, men derimod at opnå en forståelse af, 
hvordan forskellige faktorer spiller ind. Problemformuleringen lægger ikke op til et enkelt 
svar, men derimod en bedre forståelse af et kompleks spørgsmål, som formentlig har flere 
gyldige svar. 
 
De tre dele handler om suverænitet (A), identitet og nationalstaten (B) og EU-institutionerne 
(C). Analysedelene skal ikke ses som selvstændige og uafhængige analyser, men derimod 
som supplerende og overlappende dele, der overvejende trækker på den samme teori. Delene 
tager dog forskellige udgangspunkter og er derfor forskellige i opbygning, indhold og 
analysestrategi. Opdelingen er lavet for at strukturere materialet, så det er lettere for læseren 
at følge den røde tråd i opgaven, da der i overgangene vil blive argumenteret for en vis 
progression igennem de tre dele. Efter hver analysedel vil en delkonklusion samle op på de 
isolerede resultater, mens den samlede konklusion vil samle trådene og vise, hvordan de 
forskellige dele hænger sammen og kan bidrage til en dybere forståelse i fællesskab.  
 
Litteratur 
Hovedvægten af kildematerialet består af videnskabelig litteratur, som er udvalgt efter, 
hvordan de passer til besvarelsen i problemformuleringen. I den udvælgelse eksisterer der to 
faldgruber: Dels at udvælge materiale, der “passer” ind i en allerede eksisterende opfattelser 
af gyldige forklaringer, dels at materialet ikke nødvendigvis forholder sig til 
problemstillingen under de samme forhold. For eksempel kan der forskel på tilgangene til 
emnet i perioder med høj eller lav tilstrømning af flygtninge til EU. Dette har jeg været 
opmærksom på i udvælgelsen af empirien, og jeg har forsøgt at udvælge materiale, der både 
understøtter og udfordrer min egen virkelighedsopfattelse. Det var oprindeligt min ambition, 
at den videnskabelige litteratur skulle suppleres af ekspertinterviews, men det har desværre 
ikke været muligt. Dette ville ellers kunne have givet en mere dybdegående vurdering af de 
konkrete teser, samt ekspertvurderinger af den aktuelle situation. I stedet har jeg inddraget et 
debatindlæg af en af de eksperter, som jeg forgæves har forsøgt at få fat i.  
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Kvantitativ metode 
En væsentlig del af materialet bygger på statistik og surveys, samt et forsøg på at kvantificere 
EU-love. De kvantitative data bidrager med mere generaliserbare resultater, som i opgaven 
både vil understøtte og udfordre den viden, som den øvrige videnskabelig litteratur giver. I 
opgaven vil jeg blandt andet analyse data fra Eurostat og Eurobarometer, samt inddrage 
videnskabelige artikler, som benytter disse to kilder. Eurostat er en fælles database for 
statistik fra medlemslandene, som jeg vil bruge til at undersøge antallet af asylansøgere i de 
enkelte lande. Eurobarometer er derimod en database for europæiske surveys, hvor EU-
befolkningernes holdning til en fælles EU-politik vil blive analyseret. Derudover vil jeg 
inddrage og analysere Servent og Trauners (2014) forsøg på at kvantificere udviklingen af 
lovgivningen på asylområdet og forholdet mellem EU-institutionerne.  
3. Teori 
Liberal Intergovernmentalisme 
Liberal intergovernmentalisme af Andrew Moravcsik (1993) er det teoretiske fundament for 
opgaven. Det betyder, at Moravcsiks forståelse af EU og europæisk integration vil blive brugt 
som udgangspunkt for analysen af EU og medlemslandene. Den forståelse og de principper 
som liberal intergovernmentalisme bygger på, vil dog også blive sat på prøve og kritiseret.  
 
Andrew Moravcsik (1993) kritiserer neofunktionalisme for dets tro på spill-over effekter, 
altså integration som utilsigtede konsekvenser af tidligere beslutninger (s. 473). Umiddelbart 
kan man sige, at han kan have ret på asyl- og flygtningeområdet, hvor spill-over effekten i 
hvert fald ikke har ført til et overstatsligt EU-samarbejde, og derfor er denne tilgang velegnet 
til denne analyse. Omvendt kan man argumentere for, at det kunne have været interessant at 
“teste”, hvordan neofunktionalismen vil forklare den manglende EU-integration på dette 
område, men jeg har i stedet valgt, at forholde mig kritisk til Moravcsik og i opgaven tage 
stilling til, om det nu også forholder sig sådan.  
 
Intergovernmentalt regime og nationale interesser 
Ifølge Moravcsik er EU et succesfuldt intergovernmentalt regime: 
“The EC can be analysed as a successful intergovernmental regime designed to 
manage economic interdependence through negotiated policy co-ordination.” 
(Moravcsik 1993: 474) 
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EU er altså et forum, hvor suveræne stater kan samarbejde og koordinere politik, men 
staterne handler altid ud fra nationale interesser, hvilket derfor vil være et kernebegreb i 
opgaven (Moravcsik 1993: 474). Analysen vil derfor undersøge, hvad de nationale interesser 
er i forhold til flygtninge, og hvordan det spiller ind på EU-samarbejdet.  
 
Institutioner 
Overstatslige institutioner er kun accepteret, når de styrker staterne, men institutioner tager 
ikke lederskab selv (Moravcsik 1993: 473). Derfor er EU’s struktur opbygget således, at 
staterne ikke mister afgørende kontrol over egne interesser, men blot gør mellemstatslige 
forhandlinger mere effektive:  
“In the intergovernmentalist view, the unique institutional structure of the EC is 
acceptable to national governments only insofar as it strengthens, rather than 
weakens, their control over domestic affairs, permitting them to attain goals otherwise 
unachievable.” (Moravcsik 1993: 507) 
 
Siden 1993 har EU-institutionerne udviklet sig en del, og jeg vil derfor i den sidste del af 
analysen undersøge, om den forudsætning stadig holder eller om Moravcsik i dag 
undervurderer nogle institutioners evne til at præge beslutningsprocessen ud fra egne 
interesser og dagsordener. Analysen vil blandt andet undersøge, hvordan styrkelsen af 
Europa-Parlamentet har haft betydning for flygtningelovgivningen siden 1999.  
 
Two-level game 
Liberal intergovernmentalisme ser mellemstatslige forhandler som et two-level game, hvor 
staterne først og fremmest tænker nationalt og derefter europæisk (Moravcsik 1993: 517). De 
nationale præferencer bliver formet igennem en opvejning af fordele og ulemper ved et 
givent samarbejde. Økonomiske incitamenter har ofte været den drivende kraft for europæisk 
integration, ligesom større effektivitet og indflydelse kan spille ind. Dog skal det opvejes 
imod den politiske risiko, der kan være ved at indgå i et samarbejde, hvilket fx spiller meget 
ind i nogle landes skepsis mod et permanent kvotesystem. Et land kan måske bakke op om at 
fordele flygtninge mere lige i dag, men vil ikke binde sig på at gøre det for altid, hvis nu 
flygtningestrømmen viser sig at fortsætte i mange år. Resultatet af de mellemstatslige 
forhandlinger afgøres primært af den relative forhandlingskraft mellem regeringerne 
(Moravcsik 1993: 517).  
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Liberal Intergovernmentalisme tager ser altså nationaløkonomiske interesser som drivkraften 
bag den europæiske integration, men holder dette princip stadig i dag? I analysen vil jeg 
inddrage økonomiske beregninger af de nationaløkonomiske konsekvenser ved indvandring 
og flygtninge. Derudover vil begrebet “det kollektive forhandlingsproblem” af Marlene Wind 
(2015) blive inddraget, som indirekte både bekræfter Moravcsiks grundantagelser og 
kritiserer konsekvenserne af dette. 
 
Forestillede fællesskaber 
Benedict Anderson skrev i 1983 Imagined Communities, hvor han beskrev, hvordan nationale 
fællesskaber opstår og holdes sammen, og hvad nationalisme kan gøre ved fællesskabets 
medlemmer. Hans teori er lavet til nationer, og vil derfor primært blive brugt til at forstå, 
hvordan nationalstaten spiller ind på holdningen til flygtninge, teorien vil også blive testet i 
forhold til EU, hvor jeg vil undersøge om der eksistere et forestillet fællesskab i Europa eller 
europæisk identitet.  
 
Imagined political community 
Benedict Anderson definerer en nation som “an imagined political community – and 
imagined as both inherently limited and sovereign” (Anderson 2010: 57). Nationen som et 
forestillet fællesskab er anderledes end et rigtigt fællesskab, fordi folk ikke kender hinanden. 
Fællesskabet er forestillet, fordi medlemmerne af fællesskabet tænker sig selv som en del af 
fællesskabet, selvom de ikke kender flertallet af dets medlemmer. Fællesskabet bliver holdt 
sammen af en delt kultur - eller i hvert fald troen på denne - men fællesskabet er også 
begrænset, fordi fællesskabet kun ønsker medlemmer, som kan leve op til denne kultur.  
 
Teorien er altså en alternativ tilgang til, hvad der spiller ind på de nationale interesser, hvis 
det ikke kun handler om økonomi. Nationalisme kan være med til at forstå frygten for 
flygtninge med andre kulturelle baggrunde, og den fremgang højrenationalistiske partier har 
oplevet flere steder i Europa, samt de angreb på flygtninge, som fx Sverige og Tyskland har 
oplevet i år. Benedict Anderson (2010) argumenterer for, at nationalismen i det forestillede 
fællesskab kan kombinere både politisk legitimation og følelsesmæssig kraft til at få 
medlemmerne til at passe på nationalstaten med de midler, der måtte være nødvendige (s. 
56). Målet for nationale bevægelser er at skabe en stærk passion og tro, som kan blive brugt 
til at kæmpe for nationen.  
 
Michael Højgaard Bang  21. December 2015 
Den Samfundsvidenskabelig Bacheloruddannelse  Roskilde Universitet 
 
 Side 11 af 37 
Nationen er både åben og lukket (Anderson 2012: 204). Der er ifølge Anderson (2012) noget 
“naturligt” bundet til nationen, som fx hudfarve og herkomst, som udelukker andre grupper 
fra at blive en del af fællesskabet (s. 202), men racisme har et internt fokus, hvilket vil sige, at 
“de fremmede” først bliver et problem, når nationen bliver fysisk konfronteret med dem. Som 
fx når flygtninge overskrider de europæiske grænser. På den anden side observerer Anderson 
(2012) en slags solidaritet blandt hvide, som ikke nødvendigvis deler den samme kultur, men 
alligevel føler sig nært beslægtede (s. 212). Det kunne for eksempel være tilfældet i det 
europæiske fællesskab, hvor EU-ledere fra relativt forskellige lande formår at arbejde 
sammen. 
 
Benedict Andersons teorier bygger på den præmis, at nationer og nationalstater bare er noget 
vi forestillet os og altså selv har skabt. Om det er rigtigt eller ej, vil jeg i opgaven ikke gå ind 
i en diskussion af. Dog kunne man kritisere teorien for at fokusere for meget på identitet i 
forhold til en analyse af international politik, men jeg mener at teorien fungerer som et 
relevant supplement til liberal intergovernmentalisme. 
4. Analyse 
Analysen består af tre dele som tilsammen giver et kvalificeret bud på, hvorfor det er så svært 
for EU-landene at blive enige om en håndtering af den nuværende flygtningekrise og 
flygtningesamarbejdet generelt. Del A kigger på suverænitetsbegrebet, fordi det ofte bliver 
brugt som argument for, hvorfor et EU-land ikke vil indgå i et forpligtende samarbejde, 
ligesom liberal intergovernmentalism understreger vigtigheden af en stats suverænitet. Her 
vil jeg kigge på, hvorfor suverænitet er særlig vigtigt på når det handler om flygtninge, samt 
hvor EU-landene allerede har afgivet suverænitet på området. Del B kigger på, hvordan 
flygtninge kan blive set som en trussel mod identitet og nationalstaten, og hvordan frygten for 
Islam, terror og højreradikalisering spiller ind. Derudover kigger jeg på, hvad europæerne 
rent faktisk mener om flygtningespørgsmålet, og hvordan forholdet mellem national og 
europæisk identitet er i dag. Til sidst giver del C en dybdegående analyse af, hvordan EU-
institutionerne spiller ind. Jeg kigger på, hvordan institutionernes holdning til flygtninge har 
udviklet sig de sidste 15 år, hvordan magtforholdene mellem institutionerne har ændret sig, 
og hvordan man kan forstå håndteringen af flygtningekrisen i 2015 igennem institutionerne.  
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De tre dele skal forstås som teser, der kan være med til at bidrage til en samlet forståelse. 
Målet er altså ikke at finde frem til én tese, som giver hele svaret i sig selv, men at opnå en 
forståelse af, hvordan de hver især spiller ind. De tre teser lyder som følge: 
 
A. EU-landene vil ikke afgive suverænitet på flygtningeområdet 
B. EU-landene frygter, at mange flygtninge kan true nationalstaten  
C. EU-institutionerne er uenige om samarbejdet på flygtningeområdet 
 
Del A: EU-landene vil ikke afgive suverænitet på flygtningeområdet 
EU har siden Maastricht-traktaten samarbejdet på asylområdet, og der er gradvist sket en 
dybere integration frem til i dag. Samarbejdet har dog ikke udviklet sig til et fuldgyldigt 
overstatsligt EU-samarbejde, blandt andet fordi landene ikke vil afgive suverænitet. I dette 
afsnit vil jeg derfor kigge på suverænitetsbegrebet, og hvordan det har spillet ind i 
diskussionen omkring flygtninge, hvor særligt beslutningen om tvungen kvotefordeling i 
september 2015 er interessant. Jeg vil inddrage liberal intergovernmentalisme, DIIS rapporten 
“Mellem kontrol og afmagt: EU’s asyl- og indvandrerpolitik” (Rasmussen 2006), samt en 
række avisartikler, da der endnu ikke findes videnskabelig litteratur om den seneste 
udvikling. 
 
Suverænitet 
Suverænitet er en stats ret til at bestemme selv, men når EU-samarbejdet overgår fra 
mellemstatsligt til overstatsligt, mister staten sin suverænitet. Den integration er sket på en 
lang række områder siden oprettelsen af EU, så det i dag er hovedparten af EU-samarbejdet 
der er overstatsligt, men det omfattet altså ikke asylområdet. Selvom samarbejdet er blevet 
tættere de sidste 25 år, er nogle af EU-landene stærkt imod at afgive suverænitet på netop 
dette område. Liberal Intergovernmentalisme argumenterer, at stater kun er villige til at 
afgive suverænitet, hvis de nationale interesser kan blive varetaget bedre ved at gøre det, og 
kun hvis ikke den politiske risiko er for stor (Moravcsik 1993: 507). Nationale interesser i 
forhold til flygtninge kan være forskellige fra land til land og i forskellige perioder. I perioder 
med udsigt til mangel på arbejdskraft og relativ lav tilstrømning af flygtninge, kan det være i 
statens interesse at modtage en flygtninge, som på sigt kan være med til at øge 
arbejdsudbuddet. I den nuværende situation, hvor antallet af flygtninge der kommer til 
Europa er højt, er det nok i de fleste landes interesse at begrænse tilstrømningen. 
 
Michael Højgaard Bang  21. December 2015 
Den Samfundsvidenskabelig Bacheloruddannelse  Roskilde Universitet 
 
 Side 13 af 37 
Det har traditionelt været et kerneområde for nationalstaten “at beskytte landets borgere mod 
mennesker, der kommer udefra, og samtidig suverænt bestemme, hvem der hører til 
fællesskabet, og hvem der ikke gør” (Rasmussen 2006: 13), og derfor har der aldrig tidligere 
været en større gruppe lande, som har afgivet sin suverænitet på så vitalt et område 
(Rasmussen 2006: 13). Den påstand er ikke forkert, men man kan godt argumentere for, at 
EU-landene med Schengen-aftalen og den fri bevægelighed allerede har opgivet en del af 
deres suverænitet på dette ‘kerneområde’. Aftalerne gælder dog kun internt i EU og altså kun 
overfor andre EU-borgere, hvorimod suverænitet omkring flygtninge handler om folk, der 
kommer ind i det europæiske fællesskab udefra, og derfor er det mere kontroversielt 
(Hollifield 2014: 435).  
 
Kvotefordeling 
Selvom dette er et kerneområde for nationalstaten, er der altså sket en langsom bevægelse 
mod et supranationalt samarbejde på dele af asylområdet, men på trods af ambitioner om en 
fair fordeling af ansvar og omkostninger, er det indtil videre forblevet retorik. Siden 1999 har 
der været ambitioner om at fordele flygtninge mellem medlemslandene ved hjælp af kvoter, 
men det har man ikke kunne blive enige om. I maj 2015 fremlagde Jean-Claude Juncker, 
formand for EU-Kommissionen (Kommissionen), en plan for, hvordan EU-landene kunne 
fordele 40.000 flygtninge fra Grækenland og Italien. Der var en del modstand mod forslaget, 
så fordelingen blev kun en frivillig ordning. Hen over sommeren steg antallet af flygtninge og 
derfor vedtog EU-landenes indenrigsministre i september 2015 en plan for fordeling af 
yderligere 120.000 flygtninge (Web 1). Beslutningen var kontroversiel af to grunde: 
Forslaget blev vedtaget ved uenig, altså kvalificeret flertal, da Tjekkiet, Slovakiet, Rumænien 
og Ungarn stemte imod, mens Finland undlod at stemme. Dette er netop interessant, da 
beslutningen overskrider landenes suverænitet i forhold til, hvem der må komme ind i landet, 
som jo er et af kerneelementerne for en stat. Sådanne beslutninger vil normalt blive vedtaget 
ved enstemmighed, men den daværende formand for Ministerrådet, Jean Asselborn, 
forsvarede beslutningen med, at EU stod i en ‘nødsituation’ (Web 1). Den 25. november, ca. 
to måneder efter vedtagelsen af den midlertidige kvotefordeling, er det dog kun 159 
flygtninge som er blevet fordelt (Web 2). Antallet af flygtninge der kommer til Europa er 
blevet ved med at stige, og flere lande er derfor begyndt at sige, at de ikke kan tage imod 
flere flygtninge. Derfor er flere lande begyndt at skærpe grænsekontrollen og indføre 
stramninger for at begrænse strømmen, og det er formentlig en medvirkende årsag til at så få 
flygtninge er blevet omfordelt foreløbig (Web 3). Forhandlingerne som ledte frem til disse 
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beslutninger, vil blive behandlet mere dybdegående i del C, hvor EU-institutionernes rolle 
også bliver inddraget og analyseret.  
 
Er flygtninge en økonomisk gevinst eller udgift? 
Spørgsmålet om hvorvidt flygtninge er en økonomisk udgift eller ej er centralt i overvejelsen 
om suverænitetsafgivelse. I denne overvejelse ligger primært en økonomisk cost-benefit 
analyse, men spørgsmålet er komplekst, og økonomer er i hvert fald ikke enige om svaret. 
Rockwool Fonden lavede i 2014 en analyse, der viste at ikke-vestlige indvandrere og 
efterkommere i Danmark bidrager med et underskud på 16,6 mia. kr. til de offentlige kasser 
(Schultz-Nielsen og Tranæs 2014: 18). Samme beregning viste i 2008 at denne gruppe bidrog 
med et overskud på 1,7 milliarder (Web 15). Beregningerne inkluderer alle indvandrere og 
altså ikke kun flygtninge, som man kan forvente har en lavere beskæftigelsesfrekvens. Uanset 
hvad bør sådan en beregning tages med forbehold, da det kommer meget an på, hvilke 
økonomiske forhold man vælger at inddrage i regnestykket. På den anden side argumenterer 
flere økonomer for, at flygtninge på længere sigt vil blive en økonomisk gevinst for Europa, 
fordi en stor del af den europæiske befolkning snart går på pension, og der derfor vil der blive 
stor mangel på arbejdskraft (Web 4). Dette regnestykke forudsætter således, at en stor del af 
flygtningene vil komme ud på arbejdsmarkedet, hvilket man jo ikke kan være sikker på. Cost-
benefit analysen giver altså næppe noget klart svar, og er beregnet med en del usikkerhed, 
hvilket vejer tungt i forhold til den politiske risiko (Moravcsik 1993: 507).  
 
Delkonklusion 
Et land vil ikke afgive suverænitet, hvis ikke det er en fordel for landet selv eller hvis risikoen 
er for stor. Suverænitet er vigtigt for en stat, og særlig vigtig er retten til at bestemme over, 
hvem der kan komme ind i staten, og hvem der ikke kan. EU-landene har allerede opgivet 
dele af deres suverænitet på dette område og staterne er villige til at afgive suverænitet, hvis 
de derved kan pleje sine nationale interesser. Nogle stater vil derfor være for et kvotesystem, 
fordi staten dermed vil få færre flygtninge, mens andre vil være imod af samme grund. I 
forhold til en permanent kvotefordeling ligger der dog også en væsentlig risiko, fordi man 
ikke ved, hvordan flygtningestrømmen vil udvikle sig i fremtiden, hvilket skal holdes op 
imod de nationale interesser. Denne argumentation hviler på en præmis om, at stater gerne vil 
undgå for mange flygtninge, hvilket jeg vil kigge nærmere på i den næste del. 
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Del B: EU-landene frygter, at mange flygtninge kan true nationalstaten 
Suverænitetsafgivelse er altså en opvejning af nationale interesser og en risikovurdering, men 
hvad er de nationale interesser egentlig i forhold til flygtninge? Liberal 
intergovernmentalisme vil sige, at det vurderes ud fra en cost-benefit analyse, men en anden 
tilgang end de økonomiske overvejelser, er at kigge på identitet og sammenhængskraft i 
nationalstaten. Benedict Andersons (2010) teorier om forestillede fællesskaber vil derfor 
blive inddraget til at forstå nationalfølelsen i de europæiske nationer, og hvordan det spiller 
ind på forholdet til immigranter og flygtninge. 
 
National eller europæisk identitet 
Benedict Andersons (2010) begreb om nationen som et “forestillet fællesskab” blev udviklet 
for at forstå nationer, nationalstater og nationalisme, men kan det også bruges til at forklare 
den (manglede) europæiske identitet? Hvis man kigger på kriterierne for det forestillede 
fællesskab, så kræver det først og fremmest, at der er en diskurs eller en fortælling om 
fællesskabet (Anderson 2010: 57). Det har længe været et politisk ønske i EU om at styrke 
den europæiske identitetsfølelse, så fundamentet eksisterer sådan set. Et argument imod dette 
kunne være, at Europa er for stort til sådan et fællesskab, men ifølge Anderson, er 
fællesskabet netop forestillet, og derfor adskiller det sig fra et reelt fællesskab, fordi 
medlemmerne aldrig vil møde flertallet af de andre medlemmer (Anderson 2010: 57). 
Størrelsen udelukker derfor ikke EU som et forestillet fællesskab, og man kunne også pege på 
USA, som et eksempel på en meget stor nation eller et stort forestillet fællesskab.  
 
Der hvor EU falder igennem er, at medlemmerne af fællesskabet selv skal tænke, at de er en 
del af fællesskabet. Niel Fligstein (2009) har undersøgt hvem europæerne er ifølge dem selv, 
og hvordan det påvirker EU-politikken. Han konkluderer, at meget få borgere i Europa 
tænker sig selv som europæere først. Fligsteins (2009) tal bygger på Eurobarometeret fra 
2004, hvor 87% først og fremmest tænkte sig selv som nationale og derefter som europæere 
(Fligstein 2009: 132). I den seneste undersøgelse fra Eurobarometeret har dette ikke ændret 
sig meget, så det er altså stadig kun ca. 1 ud af 10, som først og fremmest tænker sig selv som 
europæiske (Eurobarometer 2015B: 21).  
 
Fligstein argumenterer, at “the main source of such an identity is the opportunity to positively 
interact on a regular basis with people from other European countries with whom one has a 
basis for solidarity” (Fligstein 2009: 133). Dem der føler sig europæiske, er folk der taler 
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mere end ét sprog, rejser til andre EU-lande eller er medlem af en europæisk organisation 
(Fligstein 2009: 133). Det er altså folk i internationale poster, højtuddannede og unge, som 
primært er en del af de 13%, der føler sig mest europæiske. Det er mere eller mindre en elite, 
som dominerer denne del, hvorimod der kan ses en modreaktion i underklassen, som ikke har 
haft direkte gavn af det europæiske samarbejde, som derimod er blevet mere nationale i deres 
identitet (Fligstein 2009: 133). Det store flertal føler sig altså langt fra europæiske, og en del 
af disse er tværtimod blevet mere nationale, som en modreaktion til at EU har vokset sig 
større. En tendens der kan være med til at forklare modstanden mod et tættere europæisk 
samarbejde, og hvorfor det er så svært at blive enige på flygtningeområdet.  
 
Europæerne er for en EU-løsning 
Når nu europæerne primært føler en national tilknytning, så kan det virke paradoksalt, at 73% 
af europæerne er for en fælles europæisk politik på immigrationsområdet (Eurobarometer 
2015A: 37). Undersøgelsens empiri er indsamlet i maj 2015, hvor der var meget fokus på 
bådflygtninge i Middelhavet, men resultatet var tilsvarende i efteråret 2014. Hvis tilknytning 
og sympatien ligger hos ens nation, så virker det modstridende, at så mange ønsker, at EU 
skal tage sig af et så ømt emne.  
 
Hvis man kigger på sammenhængen mellem antallet af flygtninge i ens land og opbakningen 
til en EU-løsning, kan man se, at de lande som modtog få flygtninge i 2014, er skeptiske over 
for en EU-løsning. Det modsatte gælder for lande som modtog mange flygtninge, som Tabel 
1 herunder viser. 
Tabel 1 *For fælles EU-politik 
om migration i maj 2015 
*Udvikling 
siden efteråret 
2014 
**Antal 
asylansøgere i 
2014 
**Antal 
asylansøgere 
per million 
indbyggere 
Tyskland 84% +9% 172.945 2140 
Sverige  77% +8% 74.890 7775 
Estland 53% -11% 145 110 
Tjekkiet 52% -7% 905 85 
*Kilde: Eurobarometer 2015 s. 37 
**Kilde: Eurostat 2014, asylum and first time asylum applicants by citizenship, age and 
sex Annual aggregated data  
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Skemaet ovenfor viser to interessante ting. For det første, at i de lande, som modtog mange 
flygtninge i 2014, er en stor del af befolkningen for en europæisk løsning. Sverige modtog 
knap 75.000 flygtninge i 2014, hvilket svarer til 7775 flygtninge per én million svenskere, og 
77% af svenskerne var i maj 2015 for en fælles EU-politik. I Tyskland er tendensen den 
samme, hvorimod Estland og Tjekkiet, der modtog ganske få flygtninge både i alt og i 
forhold til landenes indbyggertal, er mere skeptiske, selvom der faktisk stadig er et flertal for 
en fælles EU-politik. Den anden ting der gør dette interessant, er den store udvikling, der er 
sket i opbakningen til en fælles EU-politik fra efteråret 2014 til maj 2015, hvor 
flygtningestrømmen begyndte at få meget opmærksomhed i medierne. I Tyskland og Sverige 
ses der en markant vækst på 8 og 9 procentpoint, hvorimod tilslutningen i Estland og Tjekkiet 
faldt med 7 og 11 procentpoint. Det viser, at opbakningen til en fælles EU-politik påvirkes 
meget kraftigt af et større fokus på flygtninge, men i hver sin retning for de to gruppe lande. 
Udgangspunktet for befolkningernes holdning til dette spørgsmål, er formentlig også påvirket 
af historie, geografi og kultur, men den øgede mediedækning af det stigende flygtningepres 
ser ud til at have en markant effekt, men ikke i mod konsensus.  
 
Et alternativt argument er, at nogle nationale politikere ønsker “at tage varmen ud” af den 
indvandrerkritiske debat ved at gøre det til et EU-spørgsmål (Hatton 2015: 629). Man kunne 
forestille sig, at hvis flygtninge blev et EU-anliggende, ville det få mindre opmærksomhed i 
den daglige nationale mediedækning, og håbet ville derfor være, at befolkningen ville blive 
mindre bange for flygtninge, når det ikke fik så meget opmærksomhed eller i hvert fald 
lettere for politikere at skubbe ansvaret til EU.  
 
Muslimer og højreradikalisering  
Ovenstående viser overordnet, at flertallet af europæerne faktisk er for et tættere EU-
samarbejde, fordi de så håber, at det vil betyde færre flygtninge i deres eget land, men hvad 
skyldes europæernes ønske om at begrænse antallet af flygtninge? Shamid Amin (2014) 
argumenterer for, at hvor immigration oprindeligt primært var et økonomisk spørgsmål, så er 
det i dag meget mere komplekst, fordi det også inkluderer politiske, sociale, kulturelle og 
religiøse aspekter (s. 6). Denne effekt kan i hvert fald dokumenteres to steder, som vil blive 
behandlet her: dels en skepsis over for Islam, dels en højreradikalisering.  
 
Europa er over de sidste 60 år skiftet fra at være en region med netto emigration til netto 
immigration, hvilket blandt andet betyder at EU’s befolkning i dag består af 5% muslimer 
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(Amin 2014: 6). I Frankrig er andelen 10% og i mange europæiske storbyer er andelen endnu 
højere (Amin 2014: 13). Derudover er Albanien, Kosovo og Bosnien-Herzegovina domineret 
af muslimer, så alt i alt kan man sige, at muslimer er en væsentlig del af både EU’s 
medlemslande og den europæiske befolkning. Det kunne være et argument for, hvorfor EU 
ikke egner sig som et forestillet fællesskab, fordi befolkningen er for forskellig og ikke deler 
den samme religion og kultur, men samme gør sig jo sådan set gældende i mange 
eksisterende nationalstater i dag. Den demografiske fremskrivninger forudser desuden, at 
muslimer vil udgøre 20% af den europæiske befolkning i 2020 (Amin 2014: 14).  
 
En konkret udvikling, hvor man kan se, at ovenstående har haft en effekt på europæerne, er 
ved at analysere parlamentsvalgene. Zuhal Yesilyurt Gündüz (2010) har kigget på 
parlamentsvalgene siden 1990 og ser en stigende tilslutning til højrenationalistiske partier i fx 
Danmark, Frankrig, Tyskland, Belgien, Østrig, Italien og Schweiz (s. 39). Disse partier har 
blandt andet det til fælles, at de er kritiske overfor Islam og ønsker at begrænse 
indvandringen. Derudover har de ved EU-valgene promoveret sig som beskytter af den 
suveræne stat, og nogle af partierne argumenterer endda for landets udtrædelse af EU eller i 
hvert fald en kraftig indskrænkelse af EU’s beføjelser (Gündüz 2010: 40). Tyskland modtog 
frem til 1980 relativt få flygtninge, hvor militærkuppet i Tyrkiet startede tilstrømningen til 
Tyskland. Selvom Tyskland modtager rigtig mange flygtninge i dag, så mente et flertal af 
tyskerne allerede i 2006, at der var for mange flygtninge i landet (Hollifield 2014: 238). 
Desuden bliver Islam for mange koblet sammen med terror. En undersøgelse i Tyskland i 
2004 viste, at 83% forbandt Islam med terrorisme, og 27% ønskede et stop for immigration af 
muslimer (Gündüz 2010: 42).  
 
Den relativt store skepsis overfor Islam kan have mange årsager, som jeg ikke vil gå dybere 
ind i her, ud over et interessant perspektiv, hvor Benedict Anderson kan bidrage til en 
forståelse. Terrorangrebene i USA i 2001, Madrid og London-bomberne i 2005, og senest 
angrebet i Paris i november har været med til at øge frygten for islamistisk terrorisme. 
Terrorangrebene i Islams navn - uanset om det er retfærdigt eller ej - har øget frygten for 
konsekvenserne ved muslimske indvandrere og flygtninge (Amin 2014: 14). Anderson (2010) 
argumenterer, at nationalismen i det forestillede fællesskab kombinerer politisk legitimation 
og følelsesmæssig kraft til at få medlemmerne til at passe på nationalstaten med de midler, 
der måtte være nødvendige (s. 56). Det kan være med til at forklare, hvorfor en soldat går i 
Michael Højgaard Bang  21. December 2015 
Den Samfundsvidenskabelig Bacheloruddannelse  Roskilde Universitet 
 
 Side 19 af 37 
krig for sit land, selvom han kun kender en brøkdel af landets medlemmer, som han kæmper 
for, men det kan måske også være med til at forstå den voldelige modreaktion, der er kommet 
i flere lande i år. I Sverige er man nu nødt til at holde asylcentrenes placering hemmelige, 
efter at over 12 steder blev sat i brand, og Tyskland har ligeledes oplevet voldelig angreb på 
flygtninge (Web 5). Når mennesker føler at nationalstaten er truet, kan det få nogle til at gå 
på kompromis med almindelige principper om medmenneskelighed og fornuft.  
 
Delkonklusion 
Denne del handler om, hvordan flygtninge kan ses mod en trussel imod vores identitet og 
nationer. Den europæiske identitet er ikke særlig stærk, så det handler altså mest om 
nationalstaterne. De nationale forestillede fællesskaber til gengæld stærke og kan lidt 
paradoksalt være med til at forklare nogle befolkningers opbakning til en EU-løsning. Det 
handler dog primært om de stater, der kan se en fordel i forhold til at sænke antallet af 
flygtninge ved at fordele dem mere ligeligt mellem EU-landene. Man kan altså godt sige, at 
disse befolkninger går ind for en mere solidarisk fordeling af flygtninge, men at den primære 
bevæggrund er, at begrænse antallet i eget land. Hvis den europæiske identitetsfølelse eller 
forestillingen om et europæisk fællesskab var stærkere, var der måske større chance for en 
reel solidarisk EU-løsning. 
 
Mange europæiske lande har oplevet en fremgang i højrenationalismen ved 
parlamentsvalgene, og Sverige og Tyskland har oplevet angreb på flygtninge og asylcentre 
fra højreradikale, hvilket kan virke som en voldsom og ulogisk handling, men kan forklares 
ved at folk føler, at nationen bliver truet af indvandringen. Begivenhederne viser i hvert fald, 
at truslen fra flygtninge har stor betydning for befolkningerne i de europæiske lande.  
 
Del C: EU-institutionerne er uenige om samarbejdet på flygtningeområdet 
EU-institutionerne har tilsyneladende ikke været helt enige om, hvordan man skulle håndtere 
flygtningekrisen. Særligt har der været en åben konflikt mellem Kommissionen og Jean-
Claude Juncker på den ene side og Det Europæiske Råd og Donald Tusk på den anden. 
Juncker har argumenteret mest for fælles bindende løsninger, mens Tusk har fokuseret på 
medlemslandenes suverænitet og det sikkerhedspolitiske aspekt af flygtningespørgsmålet. 
Liberal intergovernmentalisme mener ikke, at de overstatslige institutioner besidder en større 
magt eller “lever deres eget liv”, men siden Moravcsik (1993) skrev dette, har EU-
institutionerne udviklet sig en del, og særligt Europa-Parlamentet er blevet styrket.  
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Så hvilken rolle spiller EU-institutionerne i dag, hvordan ser de på flygtningespørgsmålet og 
kan man igennem institutionerne bedre forstå, hvorfor asyl- og flygtningepolitikken i EU har 
udviklet sig, som den har? For at besvare disse spørgsmål, vil jeg inddrage Servent og 
Trauners (2014) studie, hvor de forsøger at kvantificerer EU-institutionernes holdning til 
forslag på asylområdet, og hvordan dette har udviklet sig siden 1999. Jeg vil særligt kigge på 
forholdet mellem Kommissionen og Det Europæiske Råd, som bliver betegnet som 
“competitive coorporative” (Bocquillon og Dobbels 2014). Til sidst bliver Marlene Wind 
(2015) inddraget for en kort bemærkning om “det kollektive handlingsproblem”.  
 
EU-institutionernes holdning til flygtninge 
Adriadna Ripoll Servent og Florian Trauner (2014) har lavet et studie af EU-institutionernes 
holdning til forskellige forslag på asylområdet. De kigger på Kommissionen, Ministerrådet 
og Europa-Parlamentet og har kodet efter to parametre: “the substantive dimension (policy 
content) and the functional dimension (degree and type of integration)” (Servent og Trauner 
2014: 1145). Institutionernes oprindelige holdning til et forslag og den endelig lov er blevet 
vurderet på en skala fra 0-100 ved de to parametre, således at man kan se, hvad 
institutionerne mente hver især, og hvad der så blev vedtaget. Ratingen er sket på baggrund af 
ekspertinterviews og analyser af debatter og lovforslag. Ratingen er blevet lavet på baggrund 
af det kodningsskema, som kan ses herunder. 
 
Kilde: Servent og Trauner 2014: 1145 
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I skemaet kan man se, at den substantive dimension går fra indskrænkning af flygtninges 
rettigheder i den ende af skalaen, til af oprettelse af nye rettigheder, jo nærmere ratingen 
kommer 100. Man kan lidt forenklet sige, at denne dimension måler, hvor flygtningevenlig en 
institution stiller sig til et forslag. Funktional dimension viser graden af integration, dvs. hvor 
meget en institution går ind for enten fuld national suverænitet eller overstatslig 
harmonisering.  
 
Servent og Trauner (2014) undersøger udviklingen fra ‘Første generation af 
asyllovgivningen’ (1999-2005) til ‘Anden generation af asyllovgivningen’ (2005-2013).  
“With the gradual ‘communitarization’ of the field, the EU’s supranational 
institutions have moved ‘from sidelines to the centre stage’ and contributed to a more 
transparent and democratic forms of decision-making” (Servent og Trauner 2014: 
1142) 
 
Nogle akademikere har forudset at styrkelsen af Europa-Parlamentet, ville føre til en mere 
rettighedsbaseret asyllovgivning, (Servent og Trauner 2014: 1142) mens andre, fx Moravcsik, 
er mere skeptisk og peger på EU’s svaghed på netop dette område (Maurer and Perkes 2007). 
Undersøgelsen viser, at man firkantet kan opstille Ministerrådet som den mest 
flygtningekritiske og suverænitets-påpasselig institution, Kommission i midten og Europa-
Parlamentet som den institution, der er mest flygtningevenlig og positiv over for bindende 
aftaler (Servent og Trauner 2014: 1150). Ministerrådet repræsenterer medlemslandene og er 
meget opmærksom på nationale interesser og suverænitet. Kommissionen repræsenterer hele 
EU-fællesskabet, men er samtidig mere administrativ, teknokratisk og kompromissøgende, og 
endelig er Europa-Parlamentet EU-borgernes stemme, som indtil nu har vist sig relativt 
positivt stillet over for flygtninge og fælles Europæiske løsninger (Smismans 2013: 352). 
Traditionelt har Kommissionen og Europa-Parlamentet været allierede mod Ministerrådet, 
men i dag har de et mere neutralt forhold, hvor de hverken ser hinanden som venner eller 
rivaler (Dinan 2011: 116).  
 
De to datasæt fra henholdsvis 1. og 2. generation af asyllovgivningen er vedlagt som bilag, 
hvor man kan se resultaterne af hele deres analyse. Jeg har udvalgt dele af deres data, som jeg 
vil sætte i relation til mit interessefelt. Servent og Trauner (2014) konkluderer, at mens der 
særligt var konflikt og uenig i mellem Ministerrådet og Europa-Parlamentet fra 1999-2005, så 
blev dette mindre udtalt fra 2005-2013. Ministerrådet rykkede sig ikke meget omkring graden 
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af integration, men flyttede sig mest på den substantive dimension mod mere 
rettighedsbaserede forslag (Servent og Trauner 2014: 1149). I første generation af asyllovene 
(1999-2005) advokerede Europa-Parlamentet meget stærkt for liberale og flygtninge-venlige 
lovforslag og argumenterede for mere harmonisering mellem medlemslandene, mens 
Ministerrådet insisterede på at indskrænke flygtninges rettigheder og fastholde 
medlemsstaternes suverænitet (Servent og Trauner 2014: 1153). Hvis man kigger på 
resultatet, altså den endelige vedtagne lovgivning, så kan man se, at Ministerrådet ser ud til at 
have mest magt i første generation af asyllovgivning. I anden generation - altså efter 
styrkelsen af Kommissionen og særligt Europa-Parlamentet - er lovgivningen blevet mindre 
restriktiv og lidt mere forpligtende for medlemslandene. Det kunne altså tyde på, at 
styrkelsen af Europa-Parlamentet har ført til en mere flygtningevenlig politik og et mere 
forpligtende samarbejde.  
 
En af en kategorierne handler om fordeling af ansvar mellem medlemslandene (Allocation of 
responsibility), hvor resultaterne ses i skemaet herunder. 
Tabel 2 Substantive dimension Functional dimension 
1 gen. (1999-2005) Council Com. EP Final Council Com. EP Final 
Allocation of 
responsibility 
30 40 40 30 0 30 100 10 
2. gen. (2005-2013)         
Allocation of 
responsibility 
40 40 40 40 45 60 60 60 
Gen. = Generation, Com. = Commission, Final = Final text 
Egen bearbejdning (Servent og Trauner 2014: 1147-1149) 
Begge datasæt er vedlagt som bilag 
 
I første generation af asyllovene i den substantive dimension kan man se, at selvom 
Kommissionen og Europa-Parlamentet begge lå på et niveau på 40, så blev resultatet 30, som 
Ministerrådet stod på. I den anden generation af asyllovene er Ministerrådet kommet op på 40 
og den vedtagende lovgivning har fulgt med. Det illustrerer, dels hvordan Ministerrådet 
havde mere magt fra 1999-2005, dels at Ministerrådet er rykket i en lidt mere 
flygtningevenlig retning.  
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I den anden dimension, der handler om graden af integration, er der sket en hel del. I første 
generation af asyllovene (1999-2005) står Ministerrådet og Europa-Parlamentet i absolut 
kontrast til hinanden på henholdsvis 0 og 100. Her var Europa-Parlament kun med på samråd 
i lovgivningsprocessen (Consultation) og forsøgte nok mest at trække lovgivningen i en 
“rigtig” retning. I dette tilfælde har det ingen betydning, da den vedtagne lov bliver rated til 
10. Under denne lovgivningsproces havde medlemsstaterne i Ministerrådet det sidste ord. De 
kunne derfor præge beslutningen mest og tilsidesatte ofte Europa-Parlamentet som en 
relevant aktør (Servent og Trauner 2015: 1148). I anden generation sker der noget interessant, 
da Ministerrådets rating hæves til 45, Kommissionen til 60, mens Europa-Parlamentet faktisk 
falder til 60. Ministerrådet er altså blevet mere positiv over for integration på dette område, 
og Europa-Parlamentet er måske blevet mere kompromissøgende på grund af deres øgede 
magt som medlovgiver (co-legislator). De har muligvis også allieret sig med Kommission. I 
hvert fald ender lovgivningen på niveau med Europa-Parlamentet og Kommissionens 
udgangspunkt på 60.  
 
Tabel 3 handler om graden af samarbejde mellem medlemslandene (Co-operation between 
MS), hvor det kan ses at lovgivningen har ændret sig på begge dimensioner. 
 
Tabel 3 Substantive dimension Functional dimension 
1 gen. (1999-2005) Council Com. EP Final Council Com. EP Final 
Co-operation 
between MS 
20 0 20 20 20 20 20 20 
2. gen. (2005-2013)         
Co-operation 
between MS 
30 100 100 45 40 100 70 40 
Gen. = Generation, Com. = Commission, Final = Final text 
Egen bearbejdning (Servent og Trauner 2014: 1147-1149) 
Begge datasæt er vedlagt som Bilag 1 
 
Alle tre institutioner har faktisk bevæget sig imod mere forpligtende samarbejde mellem 
medlemslandene til fordel for flygtninge. Kommissionen og Europa-Parlamentet bliver 
vurderet til mellem 70-100 i anden generation, hvilket er en rent markant udviklingen i 
forhold til første generation. Ministerrådet er dog stadig skeptisk, selvom denne institution 
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ligeledes har bevæget sig i en mere forpligtende retning, så er det stadig her, at landenes 
suverænitet bliver vægtet højest. Kommissionen og Europa-Parlamentet er derimod meget 
positive over for mere forpligtende EU-samarbejde. 
 
Denne form for kvantificering af lovgivning på en skala fra 1-100 er selvfølgelig meget 
usikker og beror i høj grad på forskerens fortolkning og vurdering. Desuden spiller der mange 
ting ind på udviklingen i holdningerne blandt de tre institutionerne, så det er svært at 
konkludere, hvad de forskellige ændringer skyldes. Uanset hvad, så tegner datasættet et 
billede, som dels bekræfter, hvordan man kunne forvente de tre institutioner positionerer sig i 
forhold til hinanden, men også at Europa-Parlamentet ser ud til at have opnået mere 
indflydelse og dermed have trukket lovgivningen i en mere flygtningevenlig retning.  
 
Det Europæiske Råd 
Den fjerde institution, som har været en vigtig aktør i særligt 2015 er Det Europæiske Råd. 
Flygtningekrisen har været på dagsordenen på alle de formelle og uformelle topmøder 
mellem statslederne. Da bådflygtningene begyndte at ankomme til Europa i foråret 2015, 
indkaldte Donald Tusk til et ekstraordinært møde i rådet, og siden har han været en synlig 
aktør i debatten om flygtningespørgsmålet. Men hvad betyder det for forhandlingerne, at Det 
Europæiske Råd engagerer sig i forhandlingerne?  
 
Det Europæiske Råd var indtil Lissabontraktaten et uformelt organ, men både før og efter har 
rådet sat de overordnede politiske rammer for EU. Det Europæiske Råd har dog ingen 
lovgivningsmagt, men som Bocquillon og Dobbels (2014) skriver: “On paper, the division of 
labour in legislative agende setting seems straightforward” (s. 21). Det har dog ikke helt 
været tilfælde i praksis. Ofte har Det Europæiske Råd præget den uformelle dagsorden, altså 
ikke ved at fremsætte lovforslag, men ved at definere, prioritere og frame emner som skal 
diskuteres og lovgives om i EU (Bocquillon og Dobbels 2014: 21). Det har ført til 
spændinger med Kommissionen, der jo besidder retten til den formelle dagsorden.  
 
Det Europæiske Råd har siden Lissabontraktaten haft en fast formand - en slags EU-
præsident - som har været med til at gøre det mere effektivt og proaktivt - særligt i 
krisesituationer (Bocquillon og Dobbels 2014: 24). Donald Tusk, der har været formand for 
Det Europæiske Råd siden december 2014, har således i flygtningespørgsmålet fungeret som 
både forhandler mellem medlemslandene og som talsperson, hvor han har talt til ikke kun 
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EU-befolkning, mens også til de andre EU-institutioner. Efter det ekstraordinære møde i april 
2015 sagde han: 
“EU's ledere havde ingen illusioner om, at vi ville løse denne internationale 
humanitære nødsituation i dag. Derfor har vi bedt Kommissionen, Rådet og den 
højtstående repræsentant om at intensivere deres arbejde baseret på, hvad vi nu har 
aftalt.” (Web 8)  
 
Forholdet mellem Det Europæiske Råd og Kommissionen kan beskrives som “Command and 
Control”. Det er Kommissionen som står for styring og regulering i hverdagen, men det er 
Det Europæiske Råd, som har kommandoen. Det stemmer meget godt overens med Liberal 
intergovernmentalisme, der ser Det Europæiske Råd som en dominerende institution og ikke 
tillægger Kommissionen meget magt (Moravcsik 2002: 612). Forholdet mellem de to 
institutioner kan også beskrives som “Competitive cooperative”, hvor der lægges vægt på, at 
Kommissionen har en mere administrativ rolle (Bocquillon og Dobbels 2014: 24). De to 
institutioner samarbejder tæt, men er varetager forskellige interesser og har nogle 
grundlæggende stridspunkter, som gør at de også er i konkurrence med hinanden. De både 
samarbejder og kæmper mod hinanden for at opnå mest indflydelse. 
 
Flygtningekrisen 2015 
2015 ser ud til at blive året, hvor Europa oplevede den største flygtningetilstrømning siden 
Anden Verdenskrig. Ifølge FN's Flygtningehøjkommissariat ankom 800.000 flygtninge til 
Europa i løbet af de første 11 måneder af 2015, hvilket er fire gange så mange som i hele 
2014 (Web 10). Det har ført til tre interessante beslutninger i EU, som jeg vil diskutere: 
Aftalen om den frivillige fordeling af 40.000 flygtninge i maj, den tvungne fordeling af 
120.000 i september og aftalen med Tyrkiet i november.  
 
Kommissionen arbejdede i foråret for en tvungen kvotefordeling mellem EU-landene. 
Tyskland og Frankrig gik forrest i forhandlingerne, men særligt de central- og østeuropæiske 
lande var imod, og forslaget endte med en frivillig fordeling af 40.000 flygtninge, som 
tidligere beskrevet. Det Europæiske Råd lagde allerede op til en frivillig ordning på det 
ekstraordinære møde i april, hvor Donald Tusk i sin erklæring efter mødet opfordrede de 
andre EU-institutioner til at basere deres arbejde på “at iværksætte et første frivilligt 
pilotprojekt om genbosættelse i hele EU, der tilbyder pladser til personer, som er berettiget til 
beskyttelse” (Web 9), hvilket EU-landenes Indenrigsministre bakkede op om i Ministerrådet. 
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I løbet af sommeren steg tilstrømningen af flygtninge, og det samme gjorde opbakningen til 
en EU-løsning, hvilket fik Jean-Claude Juncker til at tale for EU-solidaritet og samarbejde i 
sin “State of the Union-tale” med ordene: “There is not enough Europe in this Union. And 
there is not enough Union in this Union.” Kommissionen foreslog derfor igen en tvungen 
kvotefordeling af nu 120.000 flygtninge, hvilket Parlamentet igen bakkede op om (Web 13). 
Denne gang valgte Ministerrådet at stemme forslaget igennem, selvom der ikke var 
enstemmighed (Web 14). Denne beslutning er kontroversiel, fordi EU går ind og tager en 
beslutning, som går imod staternes vilje og overskrider et kerneområde i statens suverænitet. 
Hvordan kan man så forklare denne forskel fra foråret, hvor man “kun” kunne blive enige om 
en frivillig fordeling. Intergovernmentalisme vil argumentere, at dette skete, fordi staterne 
bedre kunne varetage sine interesser på den måde nu. Man kunne altså forestille sig, at 
landene nu havde modtaget så mange flygtninge, at en fordeling ville være i flere landes 
interesse, men selvom tilstrømningen steg hen over sommeren, var det sådan set stadig kun 
Italien, Grækenland, Sverige og Tyskland, som ville få mest ud af en kvotefordeling. En 
alternativ forklaring kunne være, at Kommissionen og Europa-Parlamentet - med 
befolkningens opbakning i ryggen - i takt med den dramatiske udvikling fik så meget styrke 
bag deres argumenter, at Ministerrådet var nødt til at gå på kompromis. Og det var et 
kompromis, for selvom man blev enig om at fordele de 120.000, så blev det ikke til en 
permanent kvotefordeling. Antallet af flygtninge er steget så voldsomt under forhandlingerne, 
at 120.000 i dag dårligt gør en forskel, men uanset hvad, så er det et interessant nybrud i 
tilgangen til lovgivningen på flygtninge og asylområdet og et skridt mod et mere forpligtende 
samarbejde. 
 
Marlene Wind (2015) præsenterede op til EU-folkeafstemningen i Danmark “det kollektive 
handlingsproblem”, som beskriver det, at en gruppe har et fælles problem, som alle ved kun 
kan løses, hvis de går sammen om at løse det, men som oftest ender det i en blindgyde, fordi 
alle passer på deres egne interesser (Web 6). Det lyder som liberal intergovernmentalisme, 
men Wind (2015) argumenterer for, at det europæiske samarbejde faktisk har bevist, at det 
godt kan fungere, når landene tænker lige så meget på fællesskabet som på dem selv. Det 
gjorde Danmark ikke, da vi stemte nej til folkeafstemningen i december, ifølge Marlene 
Wind, og det gør EU-landene ikke, når de ikke kan blive enige om en fælles asylpolitik. 
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Aftale med Tyrkiet 
Det Europæiske Råd og Ministerrådet har under flygtningespørgsmål haft, hvad man kan 
betegne som et ”lillebror-storebror forhold”. Ministerrådet tager sig af de fleste beslutninger 
og varetager medlemslandenes interesser i dagligdagen, mens Det Europæiske Råd rådgiver 
om de store linjer og træder til, når der for alvor er kritiske situationer. Man kan sige, at 
styrkelsen af det Europæiske Råd har styrket medlemslandenes indflydelse i krisesituationer, 
fordi regeringslederne i disse tilfælde får en mere direkte stemme igennem både topmøderne 
og Donald Tusk. Det kan man blandt andet se i den sidste af de tre store beslutninger, som 
handler om aftalen mellem Det Europæiske Råd og Tyrkiet d. 29. november 2015 (Web 11). 
Aftalen indbefatter, at Tyrkiet strammer op for grænsekontrollen og bremser den illegale 
indvandring af flygtninge til Europa. Til gengæld får Tyrkiet tre milliarder euro, samt lovning 
om nye forhandlinger om optagelse i EU. Det er interessant, hvordan et problem med 
flygtninge, kan føre til bedre muligheder for et lands optagelse i EU, selvom det vist ikke er 
første gang i historien det sker. EU blev dog kritiseret for at ville indlede forhandlinger med 
Tyrkiet igen, som jo tidligere er faldet på grund af Tyrkiets håndhævelse af demokratiske 
frihedsrettigheder, som blandt andet er gået ud over journalister og kurdere. Det fik 
Kommissionsformanden Jean-Claude Juncker - og ikke Donald Tusk - til at love, at EU ikke 
giver køb på grundlæggende værdier:  
“De aftaler, vi kom frem til i dag mellem premierministeren og de europæiske 
myndigheder og medlemslande, vil ikke føre til en situation, hvor vi glemmer de 
forskelle, vi har med Tyrkiet, når det gælder menneskerettigheder og pressefrihed.” 
(Web 11) 
 
De tre beslutninger viser, at der i løbet af 2015 er sket en udviklingen i både omfanget af 
EU’s beslutninger om flygtninge, dybden af integrationen mellem medlemslandene, samt 
hvilke fora det er blevet behandlet i. Hvor Kommissionen i starten af året, i alliance med 
Europa-Parlamentet, havde initiativet, er Det Europæiske Råd blevet mere og mere engageret. 
Ministerrådet har rykket sig markant på spørgsmålet omkring fordeling af flygtninge, hvilket 
faktisk var blevet forudset af flere akademikere. Petra Bendal (2015) argumenterer for, at den 
ændrede magtbalance i mellem EU-institutionerne ville kunne føre til et “window of 
opportunity for a policy change” (S. 25) i forhold til fordeling af flygtninge, ligesom Mathias 
Czaika (2009) forudså allerede i 2009, hvor ændringerne i Ministerrådets 
beslutningsprocedure var ved at blive ændret fra dobbelt flertal til kvalificeret flertal (s. 91). 
Det ville ifølge Czaika fører til at “a cooperative asylum burden-sharing regime is feasible” 
(s. 91). Ændringen i beslutningsproceduren trådte i kraft, men om det netop er dette som har 
Michael Højgaard Bang  21. December 2015 
Den Samfundsvidenskabelig Bacheloruddannelse  Roskilde Universitet 
 
 Side 28 af 37 
gjort udslaget er svært at sige. Det har dog gjort det lettere for Ministerrådet at tage 
beslutninger, selvom det kun er et mindre flertal som er for en givet beslutning, og måske har 
det dermed lagt op til, at det er mere legitimt for rådet at tage kontroversielle beslutninger, 
selvom der er uenighed.   
 
Ifølge Moravcsik er EU et intergovernmentalt regime, der er bygget op således, at staterne 
ikke mister afgørende kontrol over egne interesser (Moravcsik 1993: 507). Det kan man godt 
sige stadig er tilfældet i dag, men i løbet seneste år, har samarbejdet – også på 
flygtningeområdet – rykket sig markant mod mere supranationalt samarbejde. I nogle tilfælde 
kan man argumenterer for, at det ikke gælder længere, fx når lande tvinges til at tage imod 
flygtninge på grund af kvotesystem, hvilket nogle lande mener er en stærk krænkelse af en 
stats suverænitet.  
 
Delkonklusion 
EU-institutionerne varetager forskellige interesser, hvilket ses i den lovgivning, der er blevet 
vedtaget på flygtningeområdet. Styrkelsen af Europa-Parlamentet som medlovgiver og 
ændringen i Ministerrådets afstemningsprocedure ser ud til at have ført EU i en mere 
flygtningevenlig og forpligtende retning. På den anden side, blev Ministerrådets ”storebror” - 
Det Europæiske Råd - tilkaldt, da flygtningespørgsmålet nåede kriseniveau, hvilket gav 
medlemslandene en stærk stemme i forhandlingerne. Det Europæiske Råd rokker altså ved 
den magtbalance, der under normale omstændigheder eksistere i mellem de tre andre EU-
institutioner. En EU-løsning er ikke kun svær, fordi de enkelte lande har svært ved at blive 
enige, men også fordi der er internt i EU er forskellige interesser og magtkampe. Det 
Europæiske Råd forsøger at styre Kommissionen, der dermed bliver et mere administrativt 
organ. På den anden side samarbejder de to institutioner også, fx deltager Jean-Claude 
Juncker i rådets topmøder, så betegnelse “Competitive Coorporative” passer godt på det 
indbyrdes forhold. Et forpligtende EU-samarbejde som fx en permanent kvotefordeling er det 
dog ikke blevet til. Nationale interesser har vundet over fællesskabets, ligesom Moravcsik 
ville sige. 
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5. Konklusion 
Problemformuleringen stiller et stort og kompleks spørgsmål, som der ikke findes ét rigtigt 
svar på. Til gengæld har jeg igennem analysen belyst forskellige aspekter, som spiller ind og 
kan være med til at give en bedre forståelse. 
 
EU har undergået en gennemgående og dyb integration på mange områder, herunder også 
asyl- og flygtningeområdet, men på netop dette politikområde tænker EU-landene stadig først 
på nationale interesser og derefter på europæiske. Det forestillede fællesskab skaber stærkest 
sympati inden for den nationale ramme, hvilket kan føre til “det kollektive 
handlingsproblem”. Suverænitet, politisk sikkerhed og frygten for hvad flygtninge gør ved 
nationalstaten, identiteten og trygheden vejer tungt, og landene passer i høj grad på deres 
egne grænser og interesser. EU-landene tænker på dette område med udgangspunkt i staten, 
ligesom Moravcsik argumenterede for 20 år siden.  
 
Selvom et flertal i EU-befolkningerne bakker op en fælles EU-politik, så skyldes det ikke en 
stærk europæisk solidaritet, men et håb om at EU kan være med til at lette flygtningepresset i 
ens eget land. Nogle nationale politikere ønsker at sende ansvaret videre til EU, mens andre 
beskylder EU for at være skyld i problemerne. EU bliver både gjort til syndebuk for at 
problemer er opstået og kritiseret for ikke at løse dem godt nok.  
 
Styrkelsen af de overstatslige EU-institutionerne har ført til et mere flygtningevenligt og 
forpligtende EU-samarbejde, men da spørgsmålet nåede kriseniveau, kom storebror-
institutionen Det Europæiske Råd på banen og gav medlemslandene en endnu stærkere EU-
stemme. Moravcsik har måske ret i, at Det Europæiske Råd er en dominerende institution, 
men styrkelsen af Europa-Parlamentet som medlovgiver ser alligevel ud til at have haft en 
mærkbar effekt på asyllovgivningen.  
 
De tre analyser viser altså, at en EU-løsning ikke blot er afhængig af enkelte faktorer. 
Udfordringen ligger både i de institutionelle magtkampe internt i EU, forhandlinger mellem 
medlemslandene og deres opvejning af retten til at bestemme selv og europæisk solidaritet. 
Når flygtningespørgsmålet når kriseniveau bliver fælles løsninger yderligere kompliceret, 
fordi staterne har endnu mere fokus på varetage de nationale interesser.  
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6. Diskussion 
Analysens konklusioner bidrager til en dybere forståelse, men svarer de egentlig på 
problemformuleringen, og er kritikken af EU, altså præmissen for problemformuleringen, 
overhovedet berettiget? De to ting vil jeg diskutere herunder. 
 
De tre teser er udvalgt, fordi de både er relevante og interessante, men de er selvfølgelig ikke 
de eneste faktorer, som spiller ind på forklaringen. En anden tilgang, kunne være at fokusere 
på forholdet mellem de gamle EU-lande og de nye østeuropæiske stater, hvor en stor del af 
konflikten på dette område formentlig kan findes. Forskellene handler nok både om kultur, 
økonomi, historie og traditioner. En sådan tilgang ville give helt andre svar og en anden 
forståelse af problemet.  
 
Denne opgave har et fokus og stort interesseområde. Det er på sin vis både opgavens styrke 
og svaghed, idet problemformuleringen kræver et bredt og nuanceret svar, og det ville derfor 
ikke give et tilfredsstillende svar at kigge på et alt for lille område. Dog giver det store 
interessefelt ikke den samme dybe, som en mere snæver og fokuseret opgave ville have givet. 
Opgaven kan derfor med rette blive kritiseret for at blive for overfladisk i dele af analysen.  
 
Analysen omkring suverænitet bliver primært brugt som et teoretisk begreb, der uden tvivl 
spiller ind, men begrebet er samtidig svært at undersøge, fordi det både er et argument og et 
teoretisk begreb, der bruges til forklare staters handlinger. Det samme begreb bliver altså 
brugt i to forskellige sammenhænge, hvilket giver udfordringer i analysen af det. Identitet 
handler om så mange ting, at det næsten bliver for stort til kun at inddrage det som en 
delanalyse. Derfor bruges Benedict Anderson til at afgrænse analyse, men inden for dette 
område spiller uendeligt mange faktorer ind, som er meget afhængig af landet man 
analyserer. Analysen af EU-institutionerne bygger i høj grad på en svær opgave, hvor 
holdninger og love forsimples til et tal mellem 1-100. Det kunne have givet en stærkere 
analyse og dybere forståelse, hvis det var blevet suppleret med fx ekspertinterviews eller 
interviews med medlemmer af institutionerne. 
 
Opgaven beskæftiger sig med et meget aktuelt emne, hvilket både er en fordel, fordi der er 
meget fokus på området lige nu, men det giver også den udfordring, at tingene ændrer sig 
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hurtigt og hele tiden. Med den opnåede viden, har jeg forsøgt at analyse det seneste års 
udvikling, men denne del mangler selvfølgelig videnskabelig litteratur.  
 
Som nævnt i starten af opgaven, så bygger problemformuleringen på en præmis om, at EU 
rent faktisk har svært ved at blive enige på flygtningeområdet. Den forudsætning indeholder 
ligeledes en antagelse om, at en europæisk “løsning” er at foretrække, og at EU fejler i at 
gøre dette. Som analysen viser, så har EU rent faktisk gennemgået en forholdsvis dyb 
integration på dette område, så selvom integration ikke er sket med samme tempo som andre 
områder, så er det sket. Det skyldes, at man er nødt til at gå lidt langsommere frem, når det 
handler om suverænitetsafgivelse på et centralt og ømt område. Derudover har EU har været 
kritiseret for at have håndteret flygtningekrisen for dårligt og reageret for langsomt, men man 
kan sådan set godt forsvare EU med, at det er ekstremt svært at forberede sig på så massiv en 
flygtningestrøm, som Europa oplevede i 2015. Selv hvis EU havde besluttet en permanent 
kvotefordeling af flygtninge, ville det store antal formentlig stadig få asylsystemerne til at 
bryde sammen, og det er ikke sikkert, at det overhovedet havde hjulpet på problemet. 
 
Der er helt bestemt gode argumenter for et europæisk samarbejde på flygtningeområdet, og 
det er dem jeg har fokuseret på i opgaven, men udover at dette jo er et politisk spørgsmål, så 
findes der også gode og valide argumenter imod dette. Selvom der sikkert er økonomiske 
rationaler ved at samarbejde om fx IT-systemer, så er det et kompliceret område, som sikkert 
også vil føre betydelige bureaukratiske udgifter med sig, hvis man harmoniserer meget 
forskellige asylsystemer. Det vil give nogle logistiske udfordringer i forhold til, hvordan man 
fordeler de nødvendige rammer, som for eksempel fælles modtagecentre.  
 
Selvom EU ikke er lykkedes med en permanent byrde-fordeling på flygtningeområdet, så er 
samarbejdet blevet tættere og mere flygtningevenligt de seneste år, men som Juncker sagde i 
efteråret, så er der stadig behov for mere fællesskab i det europæiske fællesskab.  
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